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1. Een juristenvraag bij een juristenantwoord 
In zijn wetenschappelijke werk is Bruno altijd geïnteresseerd geweest in de grenzen van 
bijzondere terreinen van het overheidsaansprakelijkheidsrecht. Ik wijs op zijn preadvies 
voor de VAR, waarin hij de nadeelcompensatie positioneert tussen andere geldstromen 
van overheidswege, op de talloze publicaties waarin hij laat zien in welk opzicht de uit~ 
gangspunten uit het nadeelcompensatierecht afwijken van die in het planschade recht, op 
zijn bijdrage over de reikwijdte van het beginsel 'égalité devant les charges publiques' en 
natuurlijk zijn oratie Grenzen van voorzienbaarheid, waarin hij liet zien hoe de invulling van 
het begrip 'voorzienbaarheid' in de rechtspraak over nadeelcompensatie gestalte krijgt en 
hoezeer de afwijkende invulling van datzelfde begrip in het planschaderecht leidde tot een 
relatief uitgebreide overheidsaansprakelijkheid.1 
Geheel in die traditie wil ik in deze bijdrage stilstaan bij de vraag of er grenzen zijn aan het 
normaal maatschappelijk risico. Deze vraag stellen is makkelijker dan haar beantwoorden. 
De brede erkenning van het égalitébeginsel als grondslag voor het recht op nadeelcom~ 
pensatie is mede te danken aan de brede toepasbaarheid van het concept 'normaal 
maatschappelijk risico', dat invulling krijgt aan de hand van alle relevante omstandigheden 
van het geval. In de literatuur is vaak benadrukt, ook door Bruno, dat het normaal maat~ 
schappelijk risico een tot op grote hoogte vaag begrip is. In zijn VAR~preadvies noemt 
Bruno het zelfs: 
"een vage norm bij uitstek. Het begrip blijkt vooraf te functioneren als een 'gemeenplaats' in de 
zin van de antieke retoriek; als een vindplaats van argumenten en gezichtspunten, die elkaar 
afhankelijk van de concrete omstandigheden van het geval soms versterken en soms verzwakken. "2 
* De auteur is Margaret Planken veel dank verschuldigd voor haar nuttige opmerkingen bij een eerdere 
versie van deze bijdrage. 
Zie resp. B.P.M. van Ravels, 'Nadeelcompensatie en andere vergoedingen in de waterstaatszorg', in: JE. 
Hoitink e.a., SchadeVergoeding bij rechtmatige overheidsdaad. Preadviezen (VAR-reeks 128), Den Haag: 
Boom Juridische uitgevers 2002, p. 413; onder meer, B.P.M. van Ravels, 'Vergoeding van planschade· 
on:streeks 2005', Gst. 2006, a-A. 7251, p. 255-270; B.P.M. van Rave Is, 'De reikwijdte van het beginsel van de 
gelijkheid voor de openbare lasten. Een grensverkenning', in: P.F.A BierboomsJ H. Pasman en G.M.F. 
Snijders (red.), In beginsel, Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2005, p. 73-96 en B.P.M. van Ravels, 
Gre~zen vari voorzienbaarheid. Oe betekenis van het begrip voorzienbaarheld VQOr verplichtingen tot 
schadevergoeding wegens rechtmatige overheidsdaad, Deventer: Kluwer 2005. 
B.P.M.van Ravels, 'Nadeelcompensatie en andere vergoedingen in de waterstaatszorg', in: J.E. Hoitink 
~-a:, ~chadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad. Preadviezen (VAR-reeks 128), Den Haag: Boom 
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1d 1sche uitgevers 2002; Vgl. B.P.M. van Ravels, 'Hoe groot is het normale maatschappelijk risico?', 
2014/2, p. 5. waarin hij spreekt van "een grote diversiteit aan gezichtspunten, die elkaar afhankelijk 
de r-oncrete omstandigheden van het geval, soms versterken en soms verzwakken". 
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Het normaal maatschappelijk risico lijkt zich hiermee niet te onderscheiden van artikel 6:162 
BW, dat Lindenbergh eens kwalificeerde als de 'allesre.miger' van het aansprakelijkheids-
recht: een leerstuk waarmee elk feitencomplex kan worden 'witgewassen', dat invulling 
krijgt aan de hand van de omstandigheden van het geval en de rechter de mogelijkheid 
geeft om in sterk uiteenlopende gevallen het meest redelijke resultaat te bereiken-' Bruno 
heeft er bij herhaling op gewezen dat het gebruik van vage normen gebruikelijk is in het 
aansprakelijkheidsrecht: de toevluchttot 'alle omstandigheden van het geval' is een typisch 
juristenantwoord op lastige vragen van aansprakelijkheid' 
Hoewel enige vaagheid bij de toepassing van een criterium als het normaal maatschappelijk 
risico onvermijdelijk is, is het alleen al uit een oogpuntvan rechtszekerheid van belang om 
ook een juristenvraag te stellen: is er een grens aan de gezichtspunten die van belang zijn 
bij de invulling van het normaal maatschappelijk risico? Nu dit begrip vooral de associatie 
oproept van een algemeen concept inhoudende dat er lasten zijn die alle leden van de 
samenleving in enige mate zelf hebben te dragen, is het nog niet makkelijk om een voor-
stelling te krijgen van situaties waarin dit begrip niet zou kunnen worden toegepast. 
Wanneer een burger schade lijdt ten gevolge van rechtmatig overheidsoptreden, zou 
immers altijd kunnen worden geredeneerd dat de schade niet behoort tot datgene wat 
een burger van de overheid redelijkerwijs kan verwachten. 
In deze bijdrage zal ik betogen dat d"1e redenering n"1et aantrekkelijk is. Ik zal dat beargu-
menteren door te analyseren welke rol bij de toetsing aan dit criterium toekomt aan eigen 
gedragingen die hebben bijgedragen aan het ontstaan van schade. Die gedragingen 
kunnen liggen in de sfeer van de benadeelde burger, die bijvoorbeeld risicovol heeft 
geïnvesteerd. Vergroot hij daarmee zijn normaal maatschappelijk risico? Welke rol komt 
daarbij toe aan het leerstuk van de eigen schuld, en kan dit begrip zinvol ten opzichte van 
het normaal maatschappelijk risico worden afgebakend? Die vragen stel ik aan de orde in 
paragraaf 2. In paragraaf 3 richt ik mij op eigen gedragingen in de sfeer van de overheid, 
die gerechtvaardigde verwachtingen heeft gewekt, deze op aan het algemeen belang 
ontleende overwegingen niet kan nakomen en zich vervolgens geconfronteerd ziet met 
de vraag of zij de dientengevolge ontstane schade moet vergoeden. Ook in die situaties 
signaleer ik een spanning met het normaal maatschappelijk risico. En passant ga ik daarbij 
in op een punt dat Bruno en mij verdeeld houdt: bestaat er behoefte aan de erkenning 
van het vertrouwensbeginsel als zelfstandige grondslag voor nadeelcompensatie? 
Literatuur en rechtspraak bieden daarvoor in toenemende mate steun, zodat het alleszins 
de moeite waard is om deze vraag wederom aan de orde te stellen. 
3 Zie het verslag van M. Claessens en M. Timmer van het congres rond de bundel Coulant compenseren?, 
M. Claessens en M. Timmer 'Over royale pechdempers en allesreinigers', O&A 2012, af!. 59, p. 134-142. 
4 B.P.M. van Rave Is, 'Schadevergoeding {w.o. onrechtmatige overheidsdaad)', NTB 2012/30, afl. 8 onder a.3; 
HR 17 september 2004, ECLI:NL:HR:2004:A07887, AB 2006/41, sub 4, m.nt B.P.M. van Ravels. 
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Wat zijn 'alle van belang zijnde omstandigheden' bij de invulling 
van het normaal maatschappelijk risico? 
Vertrekpunt: normale maatschappelijke ontwikkelingen 
Wie kennisneemt van rechtspraak, literatuur en wetgeving over de invulling van het normaal 
maatschappelijk risico, krijgt al snel het gevoel dat het vinden van houvast geen sinecure 
is. Ik doel nu niet eens op de complexe, casuïstische en nog altijd in omwikkeling zijnde 
jurisprudentie over drempel- en kortingspercentages, die steeds meer het terrein lijkt te 
worden van doorgewinterde nadeelcompensiltiespecialisten. Nee, zelfs op de cruciale 
vraag welke factoren van belang zijn om in te schatten wanneer schade tot het normaal 
maatschappelijk risico behoort, geven tal van gezaghebbende bronnen geen eenduidig 
antwoord. Zo wordt in de memorie van toelichting bij de Wet nadeelcompensatie en 
schadevergoeding bij onrechtmatige besluiten (hierna: 'Wet nadeelcompensatie') voorop-
gesteld dat een en ander afhangt van de 'omstandigheden van het geval', waarvan worden 
genoemd "de aard van de schadeveroorzakende gebeurtenis, het bestaan van gerecht-
vaardigde venwachtingen, de ernst en omvang van de schade, de aard van het getroffen 
belang, de voorzienbaarheid van de handeling en de gevolgen daarvan voor de bena-
deelde, de eventuele voordelige positie waarin betrokkene als gevolg van overheidshandelen 
of -nalaten verkeerde en de mogelijkheid om het nadeel door te berekenen" 5 Deze 
factoren overlappen slechts deels met de catalogusformule die de Hoge Raad in 2004 heeft 
geformuleerd en waarin ook wordt gesteld dat 'alle omstandigheden van het geval' van 
belang zijn, waarvan hij met name noemt 'enerzijds de aard van de overheidshandeling en 
het gewicht van het daarmee gediende belang alsmede in hoeverre die handeling en de 
gevolgen daarvan voorzienbaar zijn voor de derde die als gevolg daarvan schade lijdt, en 
anderzijds de aard en de omvang van de toegebrachte schade' 6 Ook de Afdeling heeft 
een duit in het zakje gedaan door, goeddeels maar niet geheel aansluitend bij de Hoge 
Raad, enkele factoren te noemen die van belang kunnen zijn, waaronder de aard van de 
overheidshandeling en de aard en de omvang van de toegebrachte schade-' 
In recentere jurisprudentie keert het begrip 'normale maatschappelijke ontwikkeling' veelal 
terug. De woorden die de Afdeling hierbij kiest lijken te kunnen worden teruggevoerd op 
een passage die Bruno en Ronvan Male schreven als 'regelgever-in-opdracht' toen zij de 
Regeling Nadeelcompensatie Verkeer & Waterstaat 1999 opstelden. In de toelichting bij 
artikel 3, de abnormale last, wordt het begrip 'maatschappelijke ontwikkeling' centraal 
gesteld en is dus de aard van de schadeveroorzakende overheidshandeling een belangrijk 
vertrekpunt: 
"Bij het normaal maatschappelijk risico gaat het om algemene maatschappelijke ontwikkelingen 
waarmee men rekening kan houden, ook al bestaat geen uitzicht op de vorm en omvang waarin, 
de plaats waar en het moment waarop deze ontwikkeling zich zal concretiseren en de aard en de 
omvang van de nadelen die daaruit eventueel zullen voortvloeien." 
Kamerstukken //2010/11, 32621, 3, p. 23. Deze opsomming lijkt rechtstreeks te zijn ontleend aan publicaties 
. van Bruno, zoals zijn bewerking van de losbladige Praktijk bestuursrecht en zijn oratie; B.P.M. van Ravels, 
Grenzen van voorzienbaarheid. Oe betekenis van het begrip voorzienbaarheid voor verplichtingen tot 
schadevergoeding wegens rechtmatige overheidsdaad, Deventer: KI uwer 2005, p. 41-42, waarin deze 
fa~ren aan de hand van jurisprudentie worden geïllustreerd. 
HR 17 september 2004, ECLI:NL:HR:2004:A07887, AB 2006/41, m.nt. B.P.M. van Ravels. 
Zie bijv. ABRvS 8 mei 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ9769, AB 2013/187, m.nt. W.J. Van Doorn-Hoekveld, 
BR 20\3/97 m.nt. D.R. Boer. 
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In haar huidige jurisprudentie stelt de Afdeling deze omschrijving, in een soms iets geamen-
deerde vorm, veelal voorop-' Daaraan voegt zij soms toe dat de vraag hoe groot het 
normaal maatschappelijk risico is, moet worden bepaald met ·rnachtneming van alle van 
belang zijnde omstandigheden van het geval, waaronder de' aard van het gesteld schade-
veroorzakende besluit',9 dan wel de 'aard van de overheidshandeling en de aard en de 
omvang van de toegebrachte schade'w 
Als vuistregel kan worden gehanteerd dat schade die het gevolg is van een normale maat-
schappelijke ontwikkeling en die qua aard en omvang niet uitzonderlijk is, behoort tot 
het normaal maatschappelijk risico. Zo geeft een verkeersmaalregel uitdrukking aan ge-
bruikelijke infrastructurele ontwikkelingen ter tegemoetkoming aan toegenomen 
verkeersstromen en dient zij ter bevordering van het verkeer en de veiligheid daarvan. Uit 
het gebruikelijke karakter van verkeersmaalregelen is daarom wel afgeleid dat burgers de 
dientengevolge ontstane schade in beginsel hebben te aanvaarden. Het begrip 'maat-
schappelijk' moet daarbij niet zo worden opgevat dat de maatregel uitdrukking geeft aan 
een ontwikkeling waarmee elke burger of ondernemer vroeg of laat te maken kan krijgen. 
Een studie van de jurisprudentie leert veeleer dat de vraag wat tot het normaal maatschap-
pelijk risico of het normale ondernemersrisico behoort sterk afhangt van wat op een 
bepaalde plek of binnen een bepaalde bedrijfstak gebruikelijk is. Zo dient een spoorweg-
bedrijf zich voor het antwoord op de vraag welke soort maatregelen voor hem in de lijn 
der verwachtingen liggen mede te oriënteren op de Spoorwegwet, waarin tal van maatre-
gelen zijn opgenomen waarmee het te maken kan krijgen-" Een bedrijf dat ervoor kiest 
om een veerdienst te exploiteren op de rivier de Maas, moet rekening houden met w·rjir-
gingen van het normale peil ter plaatse, waardoor het nadelen kan ondervinden-" Ook 
moet de eigenaar van een woonschip, zeker een woonschip in Amsterdam, rekening 
houden met de mogelijkheid dat op enig moment een ligplaatsvergunning wordt ingetrok-
ken, waardoor een woonschip moet worden verplaatst. 13 
De invulling van het normaal maatschappelijk risico aan de hand van de omstandigheden 
van het geval is ook noodzakelijk nu het vaste jurisprudentie is dat niet alleen acht moet 
worden geslagen op de schadeveroorzakende maatregel, maar ook op de wijze waarop 
die maatregel werd uitgevoerd. In een recente bijdrage aan het Nederlands Tijdschrift voor 
Bestuursrecht spreekt Bruno in dit verband van" uitzonderingen in concreto" op de hoofd-
regel dat schade tot het normaal maatschappelijk risico kan worden gerekend. Hij illustreert 
aan de hand van tal van uitspraken dat daarvoor aanleiding kan zijn als de uitvoering van 
een maatregel zeer lang duurt, deze maatregel plotseling of drastisch wordt uitgevoerd of 
werkzaamheden zich abnormaal frequent voordoen_,. Deze omstandigheden hebben 
gemeen dat de uitzonderlijkheid nog steeds betrekking heeft op de concrete schade-
8 Zie bijv. AB RvS 5 september 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV7254,AB 2013/78, m.nt. M.K.G. Tjepkema, JB 2012/90 
m.nt. T. Lam (Heiloo) en ABRvS 3 ju/i 2013, ECLI:NL:RVS:2013:163 AB 2013/299 m.nt. H.K. Gillissen 
(Hollandse Brug). 
9 AB RvS 27 april 2011, ECLI:NL:RVS:2011 :802650, AB 2011/150 m.nt. B.P.M. van Ravels. 
10 ABRvS 25 september 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1222, Gst. 2014/7 m.nt. Ch. Lagerweij-Duits & E.J.M. 
Groenendijk. 
11 CBb 10 december 2009, ECLI:NL:CBB:2008:BH0855, AB 2009/90, m.nt. B.P.M. van Rave Is, JB 2009/86 m.nt. 
MA Heldeweg. 
12 AB RvS 8 mei 2013, ECLI:NL:RVS:BZ9769, AB 2013/187 m.nt. W.J. van Doorn-Hoekveld. 
13 ABRvS 11 januari 2012, ECLI:NL:RVS:BV0554, AB 2012/271 m.nt. G.M. van den Broek. 
14 B.P.M. van Ravels, 'Hoe groot is het normale maatschappelijk risico?', NTB 2014/2, p._ 7-11. Zie bijv. ABRvS 
5 juni 2013, ECLI:NL:RVS:2013:CA2052, AB 2013/222, m.nt. M.K.G. Tjepkema. (Hollandse Brug). 
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veroorzakende maatregel, zij het dat de focus zich dan verlegt naar haar frequentie, haar 
wijze van totstandkoming of uitvoering. 
2.2. Hoe past eigen handelen of nalaten in het systeem? 
Een vraag die mij nu interesseert is hoe we eigen handelen of nalaten van rechtssubjecten, 
dat leidt tot grotere schade dan wanneer dit handelen of nalaten niet zou hebben plaats-
gevonden, in het 'systeem' moeten inpassen. Moet het normaal maatschappelijk risico zo 
worden begrepen dat het uitsluitend betrekking heeft op de schadeveroorzakende over-
heidshandeling, haar gevolgen en haar wijzevan uitvoering? Scheltema & Scheltema stellen 
inderdaad dat het bij het normaal maatschappelijk risico gaat om 'factoren die zien op het 
handelen van de overheid', terwijl factoren als risicoaanvaarding en eigen schuld betrekking 
hebben op 'aan de benadeelde toe te rekenen omstandigheden'.15 Ook de genoemde 
omschrijvingen in de rechtspraak lijken te suggereren dat toerekenbaar eigen handelen of 
nalaten niet een factor is die 'typisch' aan de orde komt bij de toets aan het normaal maat-
schappelijk risico. Dit is althans in geen van de genoemde catalogusformules een expliciet 
gezichtspunt. 
Afgaand op de jurisprudentie is hier echter geen sprake van een waterscheiding: ook bij 
de toets aan het normaal maatschappelijk risico kan betekenis toekomen aan eigen han-
delingen waarmee burgers zich bewust in een risicovolle situatie begeven en aldus de kans 
op het ontstaan vergroten.16 Wanneer onder 'eigen handelen' bijvoorbeeld het besluit valt 
om een bedrijf te exploiteren dat extra gevoelig is voor overheidsingrijpen door de keuze 
voor een bepaalde ondernemersstructuur ('solo-bedrijf' of onderdeel van landelijke 
keten)17 , door een keuze orn in bepaalde producten te handelen (denk aan dierlijke pro-
ducten18 of planten") of te contracteren met ongure partijen (zoals een exploitant van een 
lokaal waar in harddrugs werd gehandeld)20, dan is dat ook goed te verklaren. Burgers of 
bedrijven maken zich daarmee nu eenmaal kwetsbaar voor schadeveroorzakend overheids-
ingrijpen, zodat een relatie met de objectieve voorzienbaarheid (een belangrijk gezichtspunt 
bij het normaal maatschappelijk risico) snel is gelegd. 
Laat ik dat nader illustreren aan de hand van de zaak Cagemax, die ging over een handelaar 
in diervoeder die werd getroffen door een regeling houdende een verbod om verwerkte 
dierlijke eiwitten, bestemd voor vervoedering aan landbouwhuisdieren, te verhandelen. 
De vraag was of Cagemax met dit verbod rekening had kunnen en moeten houden. Volgens 
de Hoge Raad mocht het Hof inderdaad oordelen dat Cagemax met het verbod rekening 
had moeten houden, nu al vanaf 1994 vanuit de Europese Unie maatregelen ter voorkoming 
van BSE werden getroffen en diverse lidstaten al vergelijkbare verboden hadden ingevoerd. 
Ook het feit dat dit verbod op zeer korte termijn was ingegaan veranderde aan dat oordeel 
niets, nu Cagemax niet aannemelijk kon maken waarom het voor haar onmogelijk was haar 
,bedrijfsvoering aan te passen zodat zij minder grote schade zou lijden. Interessant is nu de 
rol die toekomt aan het feit dat de schade van Cagemax vooral zo groot was nu het bedrijf 
TS. M.W. Scheltema en M. Scheltema, Gemeenschappelijk recht: wisselwerkingtussen publiek- en privaatrecht, 
Deventer: KI uwer 2013, p. 480. 
16 Zie reeds R.J.N. Schlössels, 'De Achilleshiel van de égalité: nadeelcompensatie en het draagkracht-
'beginsel', NJB 1998 afl 31 p 1387 
17 ABRvS 13 augustus 2o13, ECLI:NL:RVS:2013:BZ3968, O&A 2013/40 (Zeeman). 
18 HR2o· -2 -
1 
.· JUnt 003, ECLI:NL:HR:2003:AF7902, AB 2004/84, m.nt. P.J.J. van Buuren, JB 2003/223 m.nt. GEvM. 
9 ÇBb 1 september 2011, ECLI:NL:CBB:2011 :857976, O&A 2012/13. 
AB.RvS 28 mei 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1976, O&A 2014/57. 
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een te omvangrijke handelsvoorraad had aangehouden. Ook dit element werd mee-
gewogen bij de vraag of de schade 'binnen het normale verwachtingspatroon' van een 
ondernemer als Cagemax past. In zijn naschrift merkt Bruno op dat "ondernemers als 
Cagemax, die zich bezig houden met economische activiteiten met betrekking tot dierlijke 
producten, zich daarop in hun normale bedrijfsvoering dienen in te stellen en een minder 
dan gebruikelijke handelsvoorraad dienen aan te houden, zodat ook de schade minder 
groot is( ... )". De voorzienbaarheid ziet derhalve niet alleen op de maatregel zelf maar kleurt 
ook de vraag wat we van een verstandig handelend ondernemer mogen verwachten. Uit-
gaande van de behoedzaam en voorzichtig opererende ondernemer als 'maatman'21 
kunnen investeringsbeslissingen waarmee een ondernemer zichzelf kwetsbaarder maakt 
voor schade ten gevolge van rechtmatige overheidsmaatregelen meewegen bij de vraag 
of de schade kan worden gerekend tot het normaal ondernemersrisico. 
Door de aan een ondernemertoe te rekenen risico's niet alleen te betrekken op maat-
regelen van de overheid maar ook op eigen keuzes, wordt het lastig om een heel scherpe 
lijn te trekken tussen de eigen schuld (artikel 6:101 BW) en het normaal maatschappelijk 
risico. Lastig is de grens tussen beide figuren vooral in die situaties waarin de schade ont-
staat door omstandigheden die tot de risicosfeer van de benadeelde moeten worden 
gerekend. Zo wordt eigen schuld ook in sport- en spel-situaties aangenomen, waarin deel-
nemers- net als bij het normaal maatschappelijk risico- niet weten of zij schade zullen 
lijden en wat de omvang daarvan zal zijn, maar deze schade toch binnen bepaalde grenzen 
tot hun risicosfeer wordt gerekend.22 Ook het nadeelcompensatierecht kent tal van voor-
beelden waarin die risicosfeer een doorslaggevende rol speelt. Ik moet dan vooral denken 
aan situaties waarin ondernemers, zoals in de Cagemax-casus, investeren in een op zichzelf 
legitiem ondernemersbelang, waaraan echter bijzondere risico's zijn verbonden. Ik verwacht 
dat bestuur en rechter in die gevallen hun toevlucht zullen blijven zoeken tot het normaal 
ondernemersrisico, maar er is op zichzelf dus niets op tegen om hier de eigen schuld in 
stelling te brengen. Ook de demarcatie met de schadebeperkingsplicht, die ook aan het 
concept 'eigen schuld' wordt gerelateerd, is niet altijd eenvoudig. Als een ondernemer 
voor wie voorzienbaar is dat hij schade zal lijden door verkeersmaatregelen, geen lagere 
huurprijs bedingt en vervolgens nadeelcompensatie vraagt, leidt die nalatigheid dan tot 
het aanvaarden van eigen schuld of handelt hij niet als 'behoedzaam ondernemer', zodat 
er sprake is van een verhoogd ondernernersrisico? De rechtbank Utrecht oordeelde het 
laatste, maar het is moeilijk in te zien waarom hier het concept van de schadebeperkings-
plicht niet van toepassing zou kunnen zijn.23 
Toch is deze omvattende rol van het normaal maatschappelijk risico naar mijn idee niet 
onbegrensd. Zo zijn we in het nadeelcompensatierecht gewoon om naast het normaal 
maatschappelijk risico de risicoaanvaarding als aparte figuur te erkennen. Indien ten tijde 
van de beslissing van de aanvrager om te investeren in het nadien geschade belang (bij-
voorbeeld de beslissing tot aankoop van een onroerende zaak) voor een redelijk denkend 
en handelend persoon aanleiding bestond om rekening te houden rnet de kans dat de 
21 Zie daarover B.P.M. van Rave Is, Grenzen van voorzienbaarheld De betekenis van het begrip voorzienbaar-
heid voor verplichtingen tot schadevergoeding wegens rechtmatige overheidsdaad, Deventer: KI uwer 
2005, p. 19-20, alsook M.K.G. Tjepkema, Nadeelcompensatie op basis van het égalitébeginse/ {diss. UL), 
Deventer: KI uwer 2010, p. 835-845. 
22 Vgl. B.P.M. van Rave Is, Grenzen van voorzieilbaarheid. De betekenis van het begrip voorzienbaarheid voor 
verplichtingen tot schadevergoeding wegens rechtmatige overheidsdaad, Deventer: Kluwer 2005, p. 29. 
23 Rb. Utrecht 10 oktober 2012, ECLI:NL:RBUTR:2012:BY4681. 
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situatie ter plaatse in ongunstige zin zou veranderen, kan hem risicoaanvaarding worden 
tegengeworpen. Die figuur legt- veel meer dan het normaal maatschappelijk risico -de 
nadruk op eigen gedragingen van de gelaedeerde, die in het licht van voorzienbare, als 
regel op schrift gestelde overheidsmaatregelen, 'beter had moeten weten'. Ook Bruno 
heeft recentelijk benadrukt dat het van belang is om dit criterium, waarbij- anders dan bij 
het normaal maatschappelijk risico- met een peildatum voor de voorzienbaarheid wordt 
gewerkt, te onderscheiden van het normaal maatschappelijk risico, onder meer vanwege 
de hogere graad van voorzienbaarheid die is vereist om risicoaanvaarding succesvol te 
kunnen tegenwerpen.24 Ik teken daarbij aan dat een scherpe afbakening met het normaal 
maatschappelijk risico lastiger zal worden naarmate ook andere bronnen dan het concrete 
beleidsvoornemen als bron van voorzienbaarheid bij risicoaanvaarding worden erkend.25 
De wetgever is voorts van oordeel dat er situaties zijn die (exclusief) door eigen schuld 
worden gedekt, aangezien deze figuur, waarvoor in het Voorontwerp geen aparte plek was 
ingeruimd, een plek heeft gekregen in de Wet nadeelcompensatie. Artikel4:126, tweede 
lid, aanhef en onder c, Awb maakt het mogelijk om schade voor rekening van de aanvrager 
te laten voor zover deze 'anderszins het gevolg is van een omstandigheid die aan de aan-
vrager kan worden toegerekend.' Blijkens de memorie van toelichting is hiermee beoogd 
om het leerstuk van de eigen schuld te codificeren (vergelijk artikel 6:101 BW)-'6 Enige 
verdere toelichting ontbreekt. Dat is jammer, omdat juist deze bepaling, zoals ik net al 
betoogde, de vraag oproept waarin het onderscheid met het normaal maatschappelijk 
risico is gelegen. 
Mijns inziens zou een grens kunnen worden gezocht daar waar burgers wettelijke normen 
schenden, zich inlaten met criminele of illegale activiteiten of anderszins in strijd met het 
algemeen belang handelen en zou op die gevallen (exclusief) het concept 'eigen schuld' 
moeten worden toegepast. Dat zou kunnen verklaren waarom de Hoge Raad burgers die 
in weerwil van concrete signalen blijven inwonen bij personen die verdacht worden van 
criminele activiteiten, eigen schuld tegenwerpt wanneer zij, hoewel zelf onschuldig, schade 
lijden door rechtmatig strafvorderlijk optreden." Een voorbeeld uit de bestuursrechtelijke 
jurisprudentie betreft de situatie waarin schade ontstaat door rechtmatige maatregelen 
die beogen aan een illegale situatie een einde te maken.28 
Als ik het goed zie, dan kijkt Bruno hier wat anders tegenaan. Want wie zijn oratie goed 
leest (en ik deed dat talloze malen) moet tot de conclusie komen dat het toepassingsbereik 
van het begrip voorzienbaarheid bij de toets aan het égalitébeginsel in de visie van Bruno 
bijna geen grenzen kent. Het vergoeden van onevenredige schade door rechtmatige 
. 24 B.P.M. van Ravels, 'Hoe groot is het normale maatschappelijk risico?', NTB 2014/2, p. 6. 
25 Soms lijkt het erop dat de Afdeling ook bij nadeelcompensatie a !leen het concrete beleidsvoornemen als 
bron van risico-aanvaarding erkent (AB RvS 10 april 2013, ECL\:NL:RVS:2013:BZ7681). 
26 Komerstukken 112010/11, 32621, 3, p. 25. 
27 HR 2 oktober 2011, AB 2011/2, m.nt. M.K.G. Tjepkema (Wherestad). 
28 Vgl. CBb 6 juni 2007, ECLI:NL:CBB:2007:BA8636: "Appellantes opvatting dat zij recht heeft op 'nadeel-
compensatie', deelt het College niet. Voor nadeelcompensatie is geen plaats, nu het appeffante niet was 
en is toegestaan om op zondag haar bloemenwinkef voor het publiek geopend te hebben. Er is geen 
rechtsgrOnd aan te wijzen die verweerders zou verplichten om een vergoeding aan appelfanten toe te 
kennen voor gederfde inkomsten die voorheen in strijd met de Wet werden verworven." Zie ook AB RvS 
\13 november 2002, ECU:NL:RVS:AF0262 en voor meer jurisprudentie waarin de figuur van eigen schuld 
t()egevoegde waarde heeft M.K.G. Tjepkema, Nadeelcompensatie op basis van het éga/itébeginsel (di ss. 
UL), Deventer: KI uwer 2010, p. 343-346. 
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verkeersmaatregelen is uiteindelijk een kwestie van onvoorzienbaarheid-'9 Het vergoeden 
van zaakschade of schade die zo groot is dat zij boven de omzetdrempel uitstijgt komt niet 
neer op een zelfstandige toepassing van de criteria aard respectievelijk omvang van de 
schade maar is een toepassing van de onvoorzienbaarheidsmaatstaf.30 En in een studie die 
hij verrichtte samen met Ron van Male betogen zij dat een ontwikkeling of maatregel 'in 
beginsel voorzienbaar is' wanneer ze ertoe strekt een aan de belanghebbende toereken-
baar handelen of nalaten, dat door de Minister in strijd met de wet of het algemeen belang 
wordt geacht, te beëindigen of ongedaan te maken.31 Eigen schuld is in deze lezing geen 
zelfstandig afwijzingscriterium maar wordt toegepast over de band van de voorzienbaar-
heid. Voorzienbaarheid is in de visie van Bruno, kortom, een begrip met een zeer hoog 
allesreinigersgehalte. 
Betoogd zou kunnen worden dat het uite"1ndelijk niet veel uitmaakt of een aanvraag nu op 
grond van het criterium van de voorzienbaarheid of op grond van enig ander criterium 
wordt af- of toegewezen. Dat berust echter op een misvatting. Mede gelet op de vaagheid 
van de 'voorzienbaarheid in abstracta' ligt misbruik al snel op de loer en is het goed denk-
baar dat weinig of geen gewicht wordt toegekend aan een factor als de omvang van de 
schade, terwijl de jurisprudentie laat zien dat daaraan wel degelijk zelfstandige betekenis 
toekomt, zeker bij zeer omvangrijk nadeel.32 Ookbij-bijvoorbeeld -letselschade hebben 
burgers vooral baat bij een harde regel die stelt dat zij, gelet op haar ernst, in beginsel 
moet worden vergoed. Het is de vraag wat dan nog de toegevoegde waarde is van een 
discussie of deze schade tot het 'normale verwachtingspatroon' van burgers behoort. Het 
is verder makkelijk in te zien dat de zelfstandige betekenis van bepalingen als 'eigen schuld' 
(artikel 4:126, tweede lid, aanhef en onder c, Awb) en criteria als de aard en de omvang 
van de schade op losse schroeven komt te staan wanneer zij telkens moeten worden toe-
gepast onder de brede paraplu van de voorzienbaarheidof het' normale verwachtingspatroon' 
van een ondernemer. Het loslaten van de voorzienbaarheid als vertrekpunt voor de beant-
woording van de vraag of een recht op nadeelcompensatie bestaat, betekent dan ook een 
verruiming van de gezichtspunten die relevant zijn bij het beantwoorden van de vraag of 
schade onevenredig is. Onder meer in situaties waarin het gaat om schade die wordt 
geleden door maatregelen die aan een illegale situatie een einde maken, bestaat daaraan 
naar mijn indruk ook behoefte aan en zou het normaal maatschappelijk risico mijns inziens 
niet in stelling moeten worden gebracht. Het dominante gezichtspunt is dan immers n"1et 
de voorzienbaarheid maar het gegeven dat burgers de schade voor eigen rekening moeten 
nemen wanneer zij zelf schuldig zijn aan het in het leven roepen van een illegale situatie 
en de overheid de situatie in een rechtmatige toestand herstelt. Tot slot dreigt het begrip 
voorzienbaarheid, dat al niet erg scherp omlijnd is, nog verder te worden uitgehold als ook 
de toepassing van andere criteria over haar band dient plaats te vinden. Het is al met al 
29 B.P.M. van Ravels, Grenzen van voorzienbaarheid. De betekenis van het begrip voorzienbaarheid voor 
verplichtingen tot schadevergoeding wegens rechtmatige overheidsdaad, Deventer: KI uwer 2005, p. 32. 
30 B.P.M. van Ravels, Grenzen van voorzienbaarheid. De betekenis van het begrip voorzienbaarheid voor 
verplichtingen tot schadevergoeding wegens rechtmatige overheidsdaad, Deventer: KI uwer 2005, p. 32, 
p. 42-43. 
31 B.P.M. van Ravels & R.M. van Male, Redelijkheid in het nadeelcompensatierecht, Den Haag: VUGA 1995, 
p. 79. 
32 Zie ABRvS 9 april2014, ECLI:NL:RVS:2014:1198, BR 2014/73 m.nt. I. P.A. van Heijst, TBR 2014/83 m.nt. 8.5. 
Kate (Kustversterking Noordwijk), waarin de Afdeling niet meeging in het oordeel van de minister dat 
uitzichtschade een normale maatschappelijke ontwikkeling is, zodat ook een waardedaling van 10% nog 
'normaal' is. Daarvoor is een hogere mate van voorzienbaarheid (die voortvloeit uit concrete beleidsvoor-
nemens) nodig. 
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zeer de vraag of het wenselijk is om de voorzienbaarheid geheel te laten samenvallen met 
het begrip 'normale risico's'. 33 
2.3. Kent nadeelcompensatie een onderscheid tussen vestiging en omvang van de 
aansprakelijkheid? 
Indien we aanvaarden dat het normaal maatschappelijk risico niet geschikt is om in alle 
situaties te beoordelen of schade onevenredig is, doetzich echter een andere complicatie 
voor: in welke fase van het beslisproces over een aanvraag tot nadeelcompensatie dienen 
'eigen schuld' en andere bepalingen uit afdeling 6.1.10 BW aan de orde te komen? Het 
civiele recht gaat uit van een onderscheid tussen de vestiging van de aansprakelijkheid 
(aan de hand van de criteria uit artikel6:162 BW bijv.) en de omvang van de aansprakelijk-
heid, in welke laatste fase de bepalingen uit afdeling 6.1.10 BW relevant zijn. Is dit 
onderscheid ook bij nadeelcompensatie relevant en dient het bestuursorgaan dus altijd 
eerst na te gaan of er sprake is van speciale schade, die uitstijgt boven het normaal maat-
schappelijk risico? Komt het bestuursorgaan pas na een bevestigend antwoord op die 
vragen toe aan de toepassing van de bepalingen uit afdeling 6.1.10 BW? 
In de Regeling nadeelcompensatie Verkeer en Waterstaat 1999, die een belangrijke bron 
van inspiratie was voor de Wet nadeelcompensatie, is daar wel van uitgegaan. 34 De tekst 
en toelichting bij de Wet nadeelcompensatie zelf lijken eveneens van deze systematiek uit 
te gaan, aangezien de speciale last en het normaal maatschappelijk risico worden genoemd 
als voorwaarden om vast te stellen of een verplichting tot nadeelcompensatie bestaat, 
terwijl het tweede en derde lid zien op 'corrigerende factoren', wat kennelijk zo moet 
worden gelezen dat zij zien op de omvang van de compensatieplicht.35 Volgens Scheltema 
& Scheltema is deze lezing ook aangewezen aangezien het normaal maatschappelijk risico 
alleen een alles-of-niets-benadering mogelijk zou maken. Eigen schuld is in hun visie een 
noodzakelijke voorwaarde om, in de fase van de omvang van de compensatieplicht, tot 
genuanceerde resultaten te komen.36 Hun visie vindt enige steun in de jurisprudentie van 
de Hoge Raad over schade ten gevolge van rechtmatig strafvorderlijk overheidsoptreden, 
waarin een strikt onderscheid wordt gemaakt tussen de grondslag van de aansprakelijkheid 
(toetsing aan de speciale last en het normaal maatschappelijk risico) en de bepaling van 
de omvang van de aansprakelijkheid, waarbij de bepalingen uit afdeling 6.1.10 BW relevant 
zijn. Ook Bruno heeft dat gesignaleerd,37 maar hij heeft zich niet uitgelaten over het ant-
woord op de vraag of hij die benadering ook gelukkig vindt.38 
Bestuursrechtspraak waaruit een duidelijk onderscheid tussen de vestigings-en omvang-
fase blijkt, is schaars. Vermeldenswaard is een uitspraak over een verzoek om nadeel-
compensatie van een bedrijf dat ten gevolge van de afsluiting van een verbindingsweg 
minder goed bereikbaar werd. Het bedrijf betoogde dat het voordeel dat hij zou genieten 
-----
3-3 Zie ook M.KG. Tjepkema, Nadeelcompensatie op basis van hetéga/itébeginse/(diss. UL), Deventer: KI uwer 
2010, p. 437. 
34 Stcrt. 1999, nr. 172, p. s. 
35. Kamerstukken 112010/11, 32621, 3, p. 23 (MvT). 
36
· M.W. Scheltema en M. Scheltema, Gemeenschappelij"k recht: wisselwerking tussen publiek- en privaatrecht, 
· ~eventer: Kluwer 2013, p. 512; in dezelfde zin M.W. Scheltema in zijn bespreking van de oratie van Bruno 
tn M.W. Sche\tema, 'B.P.M. van Ravels, 'Grenzen van voorzienbaarheid', RM Themis 2007, afl. 1, p. 39-40. 
~7 Zie zijn noot bij HR 17 september 2004, ECLI:NL:HR:2004:A07887, AB 2006/41, sub 6. 
8 _I.~ vermoed van wel, niet alleen omdat de Regeling nadeelcompensatie Verkeer en Waterstaat 1999 daarvan 
tJttgaat maar zie ook B.P.M. van Rave Is, in: Praktijkboek bestuursrecht, p. XXIX-113. 
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door de aanleg van een provinciale weg (verbeterde bereikbaarheid) niet mocht worden 
verrekend met het nadeel ten gevolge van de afsluiting, nu het voor- en het nadeel niet 
werd veroorzaakt door één en hetzelfde besluit. De Afdeling oordeelde dat z"rj op deze 
stelling niet hoefde in te gaan, aangezien de schade was afgewezen omdat deze niet boven 
het normaal ondernemersrisico uitsteeg. Zij vervolgde: 
"Dat de SAOZ; voor het geval sprake zou zijn van schade die uitstijgt boven het normaal onder-
nemersrisico, deze schade heeft verrekend met het voordeel dat voor. [appellant] voortvloeit uit 
de vaststeffing van het bestemmingsplan 'Noordwesttanggent, Leeuwarderadeel' doet hieraan 
niet af, nu de vraag of de genoemde voor- en nadelen met elkaar mogen worden verrekend pas 
aan de orde is, als vaststaat dat uit het besluit van 12 februari 2010 voor [appellant] nadeel voort-
vloeit dat voor vergoeding in aanmerking komt. "39 
Deze uitspraak is geheel in lijn met de bepaling in veel verordeningen en het toekomstige 
artike14:126, derde lid, Awb, waaruit blijkt datvoordelen worden verrekend 'bij de vaststel-
ling van de te vergoeden schade' (mijn curs.). Voordelen mogen dus pas worden verrekend 
nadat is geoordeeld dat de schade uitstijgt boven het normaal maatschappelijk risico. Wel 
roept deze overweging de vraag op of de Afdeling nu ten algemene van oordeel is dat 
bepalingen als voordeelverrekening, toerekening naar redelijkheid en eigen schuld/ 
risicoaanvaarding pas bij de bepaling van de 'te vergoeden schade' in aanmerking mogen 
komen. 
Het is naar mijn idee niet zonder betekenis dat er nogal wat jurisprudentie is waarin de 
bepalingen uit afdeling 6.1.10 BW aanleiding zijn om het verzoek om nadeelcompensatie 
af te wijzen, zonder dat eerst aan het normaal maatschappelijk risico is getoetst.40 Mede 
om die reden overweegt de regering in de memorie van antwoord dat in de Wet nadeel-
compensatie een onderscheid tussen vestiging (artikel4:126, eerste lid, Awb) en omvang 
(artikel4:126, tweede en derde, Awb) niet is beoogd41 Ik kan mij hierin vinden. Komt het 
in het nadeelcompensatierecht immers niet in essentie neer op de vraag of er sprake is 
van een schade die redelijkerwijs niet ten laste van de benadeelde behoort te blijven? Ligt 
het, in het licht van de focus die dit type aansprakelijkheid legt op de onevenredigheid van 
de gevolgen van op zichzelf rechtmatig overheidsoptreden, niet voor de hand om geen 
rigide stappenschema te hanteren ten aanzien van de factoren die een gevolg onevenredig 
maken71s het niet zo dat ook in nadeelcompensatieverordeningen de bepalingen uit afde-
ling 6.1.1 0 BW vaak als weigeringsgrond (en dus niet als verminderingsgrond) terugkeren?42 
Is het voorts niet zo dat een zelfstandig nadeelcompensatiebesluit meestal eveneens, 
bijvoorbeeld door toepassing van een kortingspercentage, een oordeel geeft over de 
omvang van de schadevergoeding, zonder dat de bepalingen uit afdeling 6.1.10 BW in 
beeld hoeven te komen? Ligt het niet voor de hand om ook bij het égalitébeginsel te kiezen 
39 ABRvS 23 januari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BY9210. 
4D Zie t.a.v. de voordeelverrekening AB RvS 4 december 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AF1451, AB 2003/91, m.nt. 
A. van Hall en ABRvS 19 juli 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AY4261, t.a.v. de leer van de redelijke toerekening 
(art. 6:98 BW) ABRvS 13 februari 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BC4221; ABRvS 18 december 2013, 
ECLI:NL:RVS:2013:2499 en ABRvS 13 december 2013, ECL!:NL:RVS:2013:BZ1221, t.a.v. eigen schuld CBb 
6 juni 2007. ECLI:NL:CBB:2007:BA8636; ABRvS 13 november 2002, ECLI:NL:RVS:AF0262 en voor meer 
jurisprudentie waarin de figuur van eigen schuld toegevoegde waarde heeft M.K.G. Tjepkema, Nadeel-
compensatie op basis van het égafitébeginsef (diss. UL), Deventer: KI uwer 2010, p. 343-346 en t.a.v. 
risicoaanvaarding (vgl. 'eigen schuld') onder veel meer AB RvS 10 april 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ7681. 
41 Kamerstukken I 2012/13, 32621, C, p. 5 (MvA). 
42 Zie bijv. art. 4 Algemene Nadeelcompensatie Verordening gemeente Groningen en art. 3 Algemene 
Verordening Nadeelcompensatie van de gemeente Amsterdam. 
124 
mr. dr. M.K.G. Tjepkema 
voor een interpretatie van het begrip 'onevenredigheid' die de nationale rechter en het 
EHRM ook hanteren bij de invulling van de in het kader van artikel1 EP EVRM toegepaste 
'fair balance' (individual and excessive burden), een begrip dat zich er- veel meer dan het 
normaal maatschappelijk risico - écht toe leent om als een toop, een vindplaats van 
argumenten en gezichtspunten te fungeren? 
Voor mij ligt het antwoord op deze vragen voor de hand, maar ik signaleer dat de Afdeling 
thans een onvaste koers vaart. Het zou goed zijn als zij in een voorkomend geval duidelijk-
heid biedt over de vraag of bij de analoge toepassing van bepalingen uit afdeling 6.1.1 0 
BW (of te zijner tijd bij hun rechtstreekse toepassing op basis van Titel4.5 Awb) een onder-
scheid tussen vestiging en omvang van aansprakelijkheid dient te worden gemaakt. 
3. Laten schendingen van het vertrouwensbeginsel zich inpassen in 
het normaal maatschappelijk risico? 
Tot slot wil ik ingaan op de rol van het normaal maatschappelijk risico in die situaties waarin 
het niet de burger is die onzorgvuldig of onvoorzichtig handelt maar de overheid zelf 
onzorgvuldig handelt, waarbij ik mij vooral wil richten op de gevallen waarin de overheid 
gerechtvaardigde verwachtingen wekt die zij niet kan nakomen. De schade die ten gevolge 
van onjuiste mededelingen, toezeggingen of anderszins gerechtvaardigd vertrouwen wek-
kend overheidshandelen wordt geleden, kan aanleiding zijn tot een zelfstandige actie uit 
onrechtmatige daad (onrechtmatig feitelijk handelen) bij de burgerlijke rechter. Daarvoor 
is vereist dat het feitelijke handelen een ten opzichte van het latere besluit onzelfstandig 
karakter draagt.43 De mogelijkheid om een vergelijkbare actie te entameren bij de bestuurs-
rechter biedt het huidig recht nog niet. Artikel 8:88, eerste lid, onder b, Awb ziet slechts 
op onrechtmatige handelingen ter voorbereiding van een onrechtmatig besluit. Wanneer 
het vertrouwenwekkende handelen bestaat uit feitelijk handelen (denk aan mededelingen 
of de aanwezigheid van een bevoegde ambtenaar op een bouwplaats) kan de bestuurs-
rechter naar huidig recht niet oordelen over de rechtmatigheidvan dit handelen, aangezien 
dit niet kwalificeert als een appellabel besluit. Toch oordeelt de bestuursrechter op indirecte 
wijze geregeld over de vertrouwen wekkende gedragingen, zelfs wanneer deze gedragin-
gen zelf niet appellabel zijn. Wordt namelijk door middel van een appellabel besluit het 
eerder gewekte vertrouwen geschonden, dan oordeelt de bestuursrechter vaak over de 
band van artikel 3:4, tweede lid, Awb of het rechtmatige herstelbesluit van enige vorm van 
financiële compensatie dient te worden voorzien. De jurisprudentie laat daarvan veel voor-
beelden zien.44 
Voor de burger heeft de constructie van het onzelfstandig schadebesluit aantrekkelijke 
kanten: hij kan in één procedure een antwoord van de bestuursrechter krijgen op de vraag 
of het 'herstelbesluit' de rechterlijke toets kan doorstaan en zo ja, of het bestuursorgaan 
verplicht is de door het (achteraf bezien ten onrechte gewekte) vertrouwen ontstane schade 
te vergoeden. De vraag is of in zulke situaties behoefte bestaat aan de erkenning van het 
· 43 Standaardvoorbeeld is HR2 februari 1990. ECLI:NL:HR:1990:AB7898, NJ 1993/635, m.nt. G.P. Kleijn (Staat! 
Bo/sius), en over de discussie over de (on)zelfstandîgheid van voorbereidingshandelingen J.H.A. van der 
Grinten, 'Het samenhangcriterium van KuijpersNalkenswaard', O&A 2008/101, p. 226-238. 
44 ABRvS 22 maart 2001, ECLI:NL:RVS:2001:AB0934, AB 2001/195, m.nt. AAJ. de Gier (Camping Plagge), 
CBb 14 april2011, ECLI:NL:CBB:2011:801933, AB 2011/268, m.nt. W den Ouden & M.K.G. Tjepkema (De 
. Groene Vlieg), ABRvS 28 november 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY4425, AB 2013/46, m.nt. M.K.G. Tjepkema 
& F.R Vermeer (Gedoogbes/uit Mijbupark). 
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vertrouwensbeginsel als grondslag voor nadeelcompensatie. Schueler bepleitte dit in 
2002,45 met mijn collega Den Ouden deed ik hetzelfde46 en thans menen ook Damen e.a." 
en Vermeer48 dat in dit soort situaties het vertrouwensbeginsel voor de hand ligt als grond-
slag voor nadeelcompensatie. 
Wederom doet zich hier de vraag voor of het normaal maatschappelijk risico en de speciale 
last, gezien hun hoge mate van plooibaarheid, wellicht ook geschikt zijn om te oordelen 
over de omvang van de compensatieplicht. Bruno beantwoordt die vraag bevestigend. 
Aan de erkenning van het vertrouwensbeginsel als grondslag voor nadeelcompensatie 
heeft hij geen behoefte 49 Zijn Nijmeegse collega Schlössels heeft voorts gewaarschuwd 
voor een 'wildgroei aan grondslagen',50 terwijl hun beider promovenda De Jongh op vooral 
rechtssystematische gronden de erkenning van het vertrouwensbeginsel als zelfstandige 
grondslag van de hand wijst. 51 Schlössels erkent overigens wel dat een bepaling als artikel 
4:50 Awb laat zien dat het vertrouwensbeginsel via de wet lijkt te fungeren als grondslag 
voor nadeelcompensatie,52 maar lijkt uiteindelijk de voorkeur te geven aan het inpassen 
het vertrouwensbeginsel binnen de kaders van het égalitébeginsel. De overtreder die te 
goeder trouw is, wordt in zijn visie onevenredig benadeeld ten opzichte van degene die 
te kwader trouw is. Voorts zou moeten worden erkend 'dat de schending van het gerecht-
vaardigde vertrouwen [niet] tot het normaal maatschappelijk risico behoort'. 53 Zijn betoog 
is opgenomen in een paragraaf met als titel Het streven naar systematiek. Impliciet wijst 
hij op de nadelen van een veelheid aan grondslagen voor nadeelcompensatie: denk aan 
de vraag hoe deze onderlinge beginselen ten opzichte van elkaar moeten worden afge-
bakend, de beweerdelijk minder grote inzichtelijkheid van het nadeelcompensatierecht 
voor justitiabelen (inclusief bestuursorganen) en een- volgens een enkeling- potentieel 
uitgebreidere overheidsaansprakelijkheid.54 Het onderbrengen van het vertrouwens-
beginsel onder het égalitébeginsel heft die nadelen goeddeels op, althans in zijn visie, 
waarvan ik vermoed dat Bruno zich daarin kan vinden. 
45 B.J. Schuefer, 'Goede -besluiten met slechte gevolgen', in: J.E. Hoitink e.a., Schadevergoeding bij 
rechtmatige overheidsdaad. Preadviezen (VAR-reeks 128), Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2002, 
p. 126-129. 
46 W. den Ouden en M.K.G. Tjepkema, 'Schadevergoeding bij de intrekking van begunstigende beschik-
kingen', O&A2010, afl. 4, p. 167. 
47 L.J.A. Damen e.a., Bestuursrecht I, Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2013, p. 505-507. 
48 F.R. Vermeer, Gedogen door bestuursorganen, Deventer: KI uwer 2010, p. 254. 
49 B.P.M. van Ravels, 'Schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad. Maatwerk voor speciale en 
abnormale gevallen', in: S.C.J.J. Kortmann e.a. (red.), Onderneming en 10 jaar burgerlijk recht, Deventer: 
KI uwer 2002, p. 545 (noot 88). 
50 R.J.N. Schlössels, 'Het voorontwerp Nadeelcompensatie en schadevergoeding wegens onrechtmatige 
besluiten', Gst. 2007-113, afl. 7281, p. 505. 
51 E.L. de Jongh, De rechtsgronden voor nadeelcompensatie in rechtshistorisch perspectief {diss. RU), 
Deventer; KI uwer 2012, p. 494. 
52 R.J.N. Schlössels & S.E. Zijlstra, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat 2{onderwijseditie), Deventer: KI uwer 
2013, p. 515. Aldus ook W. den Ouden, 'De overgangssubsidie als smeerolie bij frictiekosten', in: 
T. Barkhuysen, W. den Ouden & M.K.G. Tjepkema (red.), Coulant compenseren?, Deventer: Kluwer 2012, 
p. 535-553. 
53 RJ .N. Schlössels & S.E. Zijlstra, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat 2 (onderwijseditie), Deventer: KI uwer 
2013, p. 515-516. 
54 Zie voor dit laatste bezwaar J.A.M. van den Berk, Schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad: verslag 
van de algemene vergadering van de VAR Vereniging voor Bestuursrecht gehouden op 17 mei 2002: ter 
behandeling van de preadviezen van mr. J.E. Hoitink, prof mr. G.E. van Maanen, mr:: drs. B.P.M. van Rave/s, 
prof. mr. B.J. Schueler (VAR-reeks 129), Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2002, p. 49. 
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Hoe sterk is dit beroep op systematiek en eenheid van ons stelsel van nadeelcompensatie? 
In elk geval kunnen we vaststellen dat er thans reeds vaste rechtspraak is waarin het ver-
trouwensbeginsel als grondslag voor nadeelcompensatie fungeert. Een bestuursorgaan 
dat op rechtmatige gronden afwijkt van beleid of toezeggingen niet nakomt heeft een 
verplichting om: 
"de gevolgen van het bij de verzoeker gewekte vertrouwen (. .) af te wegen tegen de door de 
weigering gediende belangen en onder ogen [te] zien of die afweging tot het verlenen van enige 
compensatie noopt. "55 
Het betreft hier een vaste lijn in de jurisprudentie, die de Afdeling onder meer heeft toe-
gepast op (rechtmatige) besluiten waarbij wordt teruggekomen op een aanvankelijke 
bereidheid om medewerking te verlenen aan de realisering van een bouwplan56 en op 
vrijstellingstellingsbesluiten en bouwvergunningen 9 Aangetekend zij dat hetvertrouwens-
beginsel hier niet functioneert als een zelfstandige grondslag voor nadeelcompensatie 
maar als toetsingsnorm voor de beoordeling van de rechtmatigheid van een besluit dat de 
gerechtvaardigde verwachtingen schendt. Dat neemt niet weg dat ik er weinig moeite mee 
heb om het vertrouwensbeginsel in dit verband als een grondslag voor nadeelcompensatie 
aan te wijzen, nu de vraag of er schadevergoeding moet worden aangeboden pas aan de 
orde is als de belangenafweging ten gunste van het te dienen algemene belang is uitgeval-
len en er derhalve sprake is van een rechtmatig schadeveroorzakend besluit. Wanneer de 
behoefte aan één grondslag en één systeem van nadeelcompensatie zo groot zou zijn, zou 
mogen worden verwacht dat de Afdeling op enig moment wel een verband met het 
égalitébeginsel zou hebben gelegd, maar dat is niet het geval. Veeleer geeft deze juris-
prudentie steun aan de lezing dat het vertrouwensbeginsel niet alleen het relevante kader 
aanreikt voor de beantwoording van de vraag of hetvertrouwen mocht worden geschonden 
(na afweging van de betrokken belangen) maar ook voor de vraag of de door het gerecht-
vaardigde vertrouwen geleden schade voor compensatie in aanmerking komt. Hamvraag 
is in dit soort casus immers niet zozeer of het normaal maatschappelijk risico is overschre-
den, maar of sprake is van schending van gerechtvaardigde verwachtingen 58 
Het is ook wel te begrijpen dat de rechtspraak hier meestal geen link legt met het égalité-
beginsel. De toets aan het normaal maatschappelijk risico moge vanuit systematisch 
oogpunt aantrekkelijk lijken, materieel is zij niet meer dan een overweging ten overvloede. 
Noch de aard en omvang van de schade, noch het concept van 'normale maatschappelijke 
ontwikkelingen', noch de voorzienbaarheid voegen iets toe aan de maatstaven die uit het 
vertrouwensbeginsel zelf voortvloeien. Eerder betreft het hier maatstaven waarvan uitdruk-
kelijk zou moeten komen vast te staan dat zij bij de schending van gerechtvaardigd 
vertrouwen geen toepassing dienen te vinden. Het is bovendien de vraag of een aansluiting 
bij het normaal maatschappelijk risico zich verdraagt met de strikte proportionaliteitstaets 
die het EHRM aanlegt bij de beoordeling van de rechtmatigheid van overheidshandelingen 
die beogen onjuiste overheidsbeslissingen te herstellen. Het Hof acht het een principe van 
55 ABRvS 1 maart 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AV2974, BR 2006/114, m.nt. A.G.A. Nijmeijer. 
56 ABRvS 4 november 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BK1953, ABRvS 13 juni 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW8143, 
NJB2012/1711. 
57 AB RvS 15 juni 2011, ECLI:NL:RV5:2011 :807946, BR2011/171, m.nt. H.J. Breeman en AB RvS 7 september 2011, 
ECLI:NL:RVS:2011 :BR6924, AB 2012/19, m.nt. T.E.P.A. Lam, die in zijn noot signaleert dat het vertrouwens-
beginsel als grondslag voor nadeelcompensatie fungeert. 
58 Zie bijv. ABRvS 22 mei 2013, ECLI:NL:RVS:2013:CA0642 (geen compensatie want geen gerechtvaardigd 
vertrouwen). 
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'good governance' dat het risico op fouten van overheidsorganen wordt gedragen door 
de overheid zelf en niet ten laste komt van burgers.59 
In dit verband wil ik voorts wijzen op een betoog dat Bruno- bi en étonnés de setrouver 
ensemble - heeft gehouden rond de regeling van nadeelcompensatie in de Waterwet-'O 
In die regeling heeft de wetgever de vergoedingsplicht bij gedoogplichten gebaseerd op 
het égalitébeginsel, hoewel bij gedoogplichten als regel wordt uitgegaan van een volledige 
vergoedingsplicht Dit argument heeft de wetgever willen pareren met de stelling dat ook 
alle schade onevenredig kan zijn. Bruno maakt met dit argument korte metten nu het uit 
een oogpunt van rechtszekerheid veeleer van belang is dat het recht op volledige schade-
loosstelling wordt verankerd in de wet. Een opmerking in de memorie van toelichting geeft 
volgens hem onvoldoende garantie dat bij het opleggen van een gedoogplicht ook het 
recht op schadeloosstelling is gewaarborgd. Mijn bezwaren tegen de systematische bena-
dering van de 'Nijmeegse school' sluiten hier goed op aan. Voor zover al zou moeten 
worden geredeneerd dat alle schade onevenredig is, moeten we erop vertrouwen dat 
bestuursorganen uit eigen beweging zullen afzien van het toepassen van kortingen op het 
schadebedrag. Zolang we leven met een systeem waarin bestuursorganen als eerste aan 
zet zijn bij het beslissen op aanvragen om nadeelcompensatie, ligt het gevaar van onei-
genlijk gebruik van het normaal maatschappelijk risico altijd op de loer61 Het vasthouden 
aan de égalité als grondslag zal dan ook niet kunnen zonder noodgrepen: geforceerde 
vergelijkingen met referentiegroepen, ovérbodige en misleidende toepassingen van het 
normaal maatschappelijk risico en (hoe dan ook) een uitdrukkelijke uitspraak van de 
Afdeling dat het toepassen van kortingen op het schadebedrag in deze context niet aan 
de orde kan zijn.62 
Ik geef graag toe dat het de vraag is of we in de voornoemde situaties nog wel met' echte' 
nadeelcompensatie te maken hebben. Een achteraf ten onrechte gedane toezegging kan 
men bezwaarlijk aanmerken als een de rechtmatige uitoefening van een publiekrechtelijke 
bevoegdheid. Maar gezien de duidelijke relatie met een rechtmatig herstelbesluit, zien we 
dat het leerstuk van de nadeelcompensatie toch een belangrijke rol speelt in dit grensge-
bied tussen de rechtmatige en onrechtmatige overheidsdaad. Ik venwacht dan ook dat de 
rol van artikel 3:4 lid 2 Awb als nadeelcompensatiegrondslag de komende jaren niet snel 
zal zijn uitgespeeld en hoop dat de bestuursrechter daarbij nog duidelijker zal maken dat 
bestuursorganen de omvang van de compensatieplicht in die gevallen niet aan de hand 
van het égalitébeginsel dienen vast te stellen. Mogelijk- maar dat is echt toekomstmuziek 
-krijgen burgers op termijn de mogelijkheid om de schade die zij lijden ten gevolge van 
59 Zie EHRM 15 september 2009, nr. 10373/05, EHRC2009/120, m.nt. Pennings, par 72 e.v. en verder D.J. 
Sanderink, 'Het "principle of good governance" in het bestuursrecht', Trema 2014/1, p. 10-15 (i.h.b. p. 14-15). 
60 B.P.M. van Ravels, 'Bergingsgebieden, schadevergoeding en de Waterwet', in: Th.G. Drupsteen, H.J.M. 
Havekes en H.F.M.W. van Rijswiek (red.), Weids water, Opstellen over waterrecht (Van Hall~bundel), 
Den Haag; Sdu Uitgevers 2006, p. 207-253. Ik kan niet anders dan diepe bewondering hebben voor dit 
artikel, dat ik mijn studenten al jaren aanraad als zij iets willen weten over de grondtrekken van het 
overheidsaansprakelijkheidsrecht uit rechtmatige daad. 
61 Zie voor een voorbeeld in de sfeer van het ambtenarenrecht Rb. Den Haag 27 juni 2012, 
ECLJ:NL:RBSGR:2012:BX1310. Soms gaat het overigens goed: zie de zaak Oe Groene Vlieg, CBb 14 april 
2011, ECLI:NL:CBB:2011 :801933, AB 2011/268, m.nt. W Den Ouden & M.K.G. Tjepkema, waarin verweer-
der uit eigen beweging geen korting vanwege het normaal maatschappelijk risico toepaste. 
62 Zoals de Afdeling dat eerder deed in het planschadereCht onder art. 49 WRO (ÄBRvS 3 februari 1993, 
ECLI:NL:RVS:1993:A01220, BR 1993, p. 728, m.nt. P.C.E. van Wij men), waarover B.P.M. van Rave Is, Grenzen 
van voorzienbaarheid. De betekenis van het begrip voorzienbaarheid voor verplichtingen tot schade-
vergoeding wegens rechtmatige overheidsdaad, Deventer: KI uwer 2005, p. 67. 
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onrechtmatige gedragingen die worden gevolgd door een rechtmatig besluit, door middel 
van een verzoekschriftprocedure te vorderen bij de bestuursrechter. Daarvoor is echter een 
aanpassing van de Awb, in het bijzonder van artikel8:88 Awb, nodig. 
4. Tot slot 
Zijn er grenzen aan de gezichtspunten die relevant kunnen zijn bij de toepassing van het 
normaal maatschappelijk risico? Ik heb die vraag in het voorgaande bevestigend beant-
woord. Hoewel ik onderken dat het niet altijd makkelijk is om het normaal maatschappelijk 
risico van andere criteria te scheiden (in het bijzonder de eigen schuld), zijn er goede 
argumenten om aan te nemen dat het normaal maatschappelijk risico begrensd is. Deze 
argumenten zijn deels van rechtssystematische aard: het normaal maatschappelijk risico 
heeft een eigen plek tussen andere criteria die een nadeel 'onevenredig' kunnen maken 
en is, net als de voorzienbaarheid, géén overkoepelend criterium. Deels zijn zij ontleend 
aan de rechtsbescherming: we dienen behoedzaam te zijn met het uitbreiden van de 
werkingssfeer van het (reeds overheidsvriendelijke) normaal maatschappelijk risico naar 
specifieke situaties, omdat misbruik altijd op de loer ligt. De aanstaande regeling van 
nadeelcompensatie in de Awb, waarmee Bruno hopelijk nog vaak te maken zal krijgen, is 
een mooie gelegenheid om te zien of en zo ja hoe de Afdeling dit in de praktijk zal brengen. 
Ondertussen ben ik van mening dat de toetreding van Bruno tot de Afdeling, gelet op 
zijn grote persoonlijke verdiensten, een niet meer dan normale ontwikkeling is, die geheel 
in de lijn der verwachtingen lag. Ik wens hem een grenzeloos boeiend bestaan als staats-
raad toe! 
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